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2 Bank of New York Mellon is not a traditional commercial or consumer lender, but rather a provider of liquidity 
and financing to large institutional investors and banks 
JP Morgan Chase  Flat or no change in consumer 
lending, no comparison to 2007 
Homeownership effort 
expected to assist 400,000 
homeowners 
KeyCorp  Loan balances trended lower due to 
weaker demand and credit 
tightening; no comparison to 2007 
No comment, but is a 
mortgage player 
Marshall & Ilsley  Small gain in consumer lending, no 
comparison to 2007 
90 day foreclosure 
moratorium 
Morgan Stanley  Major decline in underwriting 
business and commercial loans 
comprised to 2007 
Not a major mortgage 
player 
Northern Trust  Explicitly states that company 
avoided subprime market; 21% 
increase in consumer lending from 
2007 
Established a 
homeownership retention 
program 
PNC Financial  Consumer lending is down, no 
explicit comparison to 2007 
Established Borrower 
Outreach Team 
Region Financial  Consumer lending down, no explicit 
comparison to 2007 
Established a customer 
assistance program 
State Street*  Decline in activity due to poor 
economy, no comparison to 2007 
 
SunTrust  Mortgage activity declined from 
same period 2007 
No mention, but a 
mortgage player 
U.S. Bancorp  Consumer lending increased 6.4% 
from 3rd quarter 2008 to 4th quarter; 
no comparison to 2007 
No mention, but a major 
mortgage player 
Wells Fargo  Extended $75 billion in new credit 
(noted a three to one match on TARP 
investment); no comparison to 2007  
Established homeowner 
assistance program to 
assist 500,000 
homeowners 
 
The table illustrates several important elements of this part of the accountability and 
performance framework.  Each bank responds in unique ways to the common questions posed by the 
US Treasury.  Some banks, in particular Wells Fargo and Northern Trust, have explicitly chosen to state 
their aversion to state income loans, interest loans and other types of subprime mortgage market loans.  
This is likely to emphasize and signal to potential investors and regulators the banks soundness of 
decision making.  Other banks, such as Citigroup, chose to avoid the question of their involvement in 
subprime or toxic assets and instead to focus on homeowner assistance programs in attempting to 
prevent “avoidable foreclosures”.  This was likely done to preempt congressional scrutiny and criticism 
of their use of TARP funds. 
The Treasury did not explicitly ask the banks to prevent lending on a year over year basis but 
rather only for each month of the 4th quarter of 2008.  This is in contrast to the UK treasury approach 
which explicitly placed in the bank recapitalization contracts that lending must be maintained at the 
2007 level.  In some cases, banks such as Northern Trust explicitly provided additional information 
comparing their new and total lending activity between calendar year 2007 and 2008.  Most other 
banks, following the Treasury guidelines, provided no explicit comparison to the lending activity of 2007.  
It is a valid question whether lending activity in 2007 is a fair or relevant comparison under the current 
economic circumstances.  However, it does provide an additional benchmark from which a comparison 
of the credit contraction can be compared.  The comparison of the three months in 2008 or even 3rd 
versus 4th quarter lending activity is fraught with seasonality challenges.  Nevertheless, the performance 
framework question is the explicit choice of how bankers respond, or do not respond, to questions 
about lending activity.  The answers to these questions by banks reveal much about their willingness to 
fully inform versus provide cover for their activities.  It should be noted that GAO, in one of its monthly 
reports to congress, noted this problem of the appropriate relative comparison for lending activity to 
assess the success or failure of the TARP program. 
The performance framework also involves the types of questions, the timeliness and the format 
upon which Treasury constructs its system.  This part of the regime is subject to the oversight by the 
three bodies appointed or directed by congress including SIGTARP, GAO and the COP.  There has been a 
continual back and forth between these bodies which has reshaped the accountability regime.  In this 
case study, the Treasury’s Office of Financial Stability (OFS) has been very flexible and adaptive to 
changes in the accountability regime.  These changes included, perhaps most importantly, was the new 
snapshot report which allowed Treasury to begin to address the impact of TARP investments on lending 
activity.  The timeliness of this snapshot reporting has been adjusted to a monthly basis which is more 
frequent than the current bank “call reports” that are reported to the U.S. Federal Reserve on a 
quarterly basis regarding lending activity. 
Treasury's bailout and emergency fund programs have been severely tested in a performance 
measurement context.  The accountability bodies have been highly critical of a basic lack of any real 
framework to assess and track performance over time.  The current system could be said to be lacking 
validity, legitimacy and functionality from many perspectives.  There is a general lack of established 
indicators for performance, very few stakeholder groups buy into whatever system f indicators does 
exist and given the lack of system it is unlikely that any functionality or benefits can be derived.  This is 
contrast to the current Treasury system that is considered by many to be an effective and strong 
performance system.  Yet, this was the system that failed to capture the biggest financial crisis since the 
Great Depression.  Thus, a larger question is the long run impact of the assessment of the TARP program 
on the Treasury’s goals, objectives and performance indicators in the departments required strategic 
plan and performance reporting.  The impact of the financial crisis will be long lived.  It would certainly 
seem that such a crisis would have an impact on the more standard, routine performance indicators that 
the department would use well after the crisis.  The long run question is how a system that is extremely 
timely and dealing with the immediate events of the day, yet lacking in some basic performance 
management characteristics influence or impact a stable, highly functioning performance management 
system over time? 
 
UK Performance Measurement System and Bank Bailout Impact   
In the UK budgeting system, every three years, a comprehensive spending review is conducted 
which sets budget limits by department as well as the types of improvements in services that citizens 
can expect.  The comprehensive spending review identifies twenty or thirty Public Service Agreements 
(PSA) which are government wide with one department taking the lead although several departments 
may be involved.   Each PSA is underpinned by a single delivery agreement which may cross cutting 
departments and service delivery agencies and a set of performance indicators to measure progress, 
success and failure.  After the PSA’s and delivery agreements are finished, each department establishes 
strategic objectives related to their specific tasks. 
The UK treasury agreed to a be the lead agency on a number of public service agreements 
(PSA's) for itself in the FY 2007 budget process (UK Treasury, 2007).  The original FY 2007 PSA's included 
elements around fairness and opportunity for all, a better quality of life, stronger communities and a 
more secure environment.  In the FY 2009 budget, a new underpinning PSA, led by the UK Treasury, was 
added that was termed, "helping people and business through the downturn sooner and stronger".  In 
essence, the government was making the case that its policy and interventions would alleviate the 
downturn conditions sooner and at a faster pace than if the marketplace had been left to its own whims.  
The UK Treasury, as part of the Comprehensive Spending Review of FY 2007, also established 
several department al strategic objectives (DSO).  One of the DSO's was entitled, "Ensuring high levels of 
economic growth, well being and prosperity for all."  Under this DSO was a sub‐objective which referred 
to "fair, stable and efficient financial markets".  No specific performance measures were identified under 
this sub‐objective, rather it was stated they would conduct a benchmarking exercise to compare UK 
financial market stability against international stability standards.  Tied to this objective was another 
element related to financial regulation.  The UK government has adopted a platform known as the 
"Better Regulation" scheme.  The government's goal is multifaceted but includes several performance 
measurement targets.  One target is to reduce administrative burden on companies as assessed through 
a 25 percent reduction in administrative costs by 2010.  This goal would apply financial regulation and 
be taken up by the UK Treasury. 
In the spring and fall of each year following the comprehensive spending review, the UK 
Treasury is required to provide regarding its actual performance relative to the standards, targets and 
indicators et in the departments strategic objectives document.  In the December 2008 report, the 
Treasury updated its progress on performance.   There were two items identified as "not assessed" in 
the fall performance report.  The first item was the international benchmarking comparison of the UK 
banking system.  The second indicator was an international comparison of the competiveness 
environment for financial services between the UK and the rest of the world.  Again, one numeric target 
was specified as a 25 percent reduction in the administrative cost burden on financial services and 
banking firms. 
In the UK’s FY 2009 budget, which was submitted in the spring of 2009, a set of new national 
priorities had emerged.  Chapter three of the budget is entitled financial stability.  This chapter is 
noticeably absent from previous budgets.  In fact, prior to FY 2009, the governments general national 
priorities, as expressed in the annual budget, had not altered over the past few years.  It is noteworthy 
in the FY 2009, the UK government has laid out aggressive plans for making changes to the financial 
system but no evidence based measures were introduced in the budget.  Thus, it appears that the 
government had not backed away or changed its publically stated indicators related to financial 
regulation in the comprehensive spending review and had not introduced new measures or indicators 
related to the national priority of financial stability.  Given the early date, it is possible that such 
measures will be forthcoming. 
  Using Bouckaert and Halligans framework, the UK Treasury performance management system 
exhibited several characteristics.  Unlike the US system, the UK system seemed somewhat deficient in 
terms of actual performance indicators.  The system did have a clear set of goals and objectives which 
lended itself to a degree of validity but was lacking some of the various possible indicators.  The one 
indicator it did possess was related to reducing the burden of red tape or administrative regulation on 
the financial sector.  Certainly, The UK system did possess a degree of legitimacy in was considered by 
many as a leading example of advanced performance management.  Finally, the system was functional 
in that the UK was considered to be a leading global finance center and reducing administrative burden 
and enhancing competitiveness would have been a very beneficial goal in general.  However, it must 
also be stated, that in terms of other parts of the UK performance management system, the UK Treasury 
had a fairly weak and deficient system which lacked many performance indicators.  Certainly, other 
countries, such as the USA, had identified potential measures and therefore the UK could have adopted 
or adapted from these systems. This lack of indicators is curious especially given the role of the UK 
Treasury in monitoring the overall government's performance management system.  In Bouckaert's 
1993 framework, the UK Treasury system would be described as a symbolic system.  In this context, it is 
a system that stakeholders buy into, but lacks any real or valid measures and does not ultimately 
provide a great deal of widespread benefits. Given its strengths and weaknesses, this system would be 
tested and challenged as the events of the fall of 2008 unfolded. 
 
UK Bank Bailout and Performance Redefined 
The UK Bank bailout was handled differently than in the US case.  A third party, partially at arm's 
length from the central government, the United Kingdom Financial investments Corp. (UKFI) was 
created to handle the bailout funds and investments.  Thus, questions of performance in the context of 
the bailout have to be addressed via this body which was directly reportable to the UK Treasury.  A 
framework document was required to establish the relationship between the UK Treasury and the UK 
financial Investments Corporation as well as the relationship between the UKFI and the bank of which it 
owned stock.  The main UKFI strategic challenge is the unwinding of the government's ownership of 
bank assets in a fashion that achieves the objectives as stated in the framework document.  These 
objectives included: 1) UK Treasury should not be a permanent investor, 2) maintain financial stability, 
3) promoting competition in the UK financial sector.  The UKFI tactical approach was to maintain active 
engagement with the corporate boards it oversees, vote on corporate governance issues where 
appropriate and regularly report back to UK Treasury on progress and performance. 
  In a numeric or quantitative sense, it is difficult to assess the actual targets upon which UKFI 
should be evaluated.  None of these types of targets are specified in the framework document which 
raises important questions.  For example, will UKFI management seek to maximize taxpayer return or 
will it seek to maintain financial stability which may imply a much lower return for taxpayers.  These 
questions were raised as the UKFI proposed selling convertible 3 year bonds as a form in which to 
disengage from its ownership positions of the financial institutions.  These convertible bonds will 
provide a quick return on investment for the taxpayer.  However, if at the end of three years, the bonds 
are not payable to the investor, the government and UKL Treasury could be forced to buy them back at 
great expense to the taxpayer.  These same challenges face the US treasury as it will attempt to unwind 
its positions in US banks over time. 
On May 1, 2009, the UK parliament issued a report which was highly critical of the UKFI 
structural arrangement and framework document with UK Treasury.  The main complaint was that it 
was not independent enough of UK Treasury and would be therefore allow for government interference 
in the business of banking.  This raises an accountability question.  One structural mechanism would 
seem to be to form these organizations in a manner which prevented any conflict of interest or 
interference type problems to occur via the very nature of the organizational structure.  In this case, 
ensuring that the UKFI was an independently run agency that would be at arm's length from Treasury.  
Another option would be the high level of ownership and control by UK Treasury via UKFI with a strong 
accountability and reporting element as a check and balance over ministerial authority. 
According to the UKFI, the main metric by which they should be held accountable to was the 
return of the taxpayer's money in a timely fashion.  Unlike in the US situation, possibly because of the 
limited number of institutions involved, the parliament did not question where the money was going or 
it was being used.  The main questions centered on the role of the UK Treasury in running or managing 
the banking system vis‐a‐via the UKFI.  The UK Treasury had stated a metric, in the contract with the 
bank bailout recipients, that lending would return to the CY 2007 levels.  This type of metric was not 
given in the US bank bailout situation.   
  In a more macroeconomic context, the UK also has three key performance and accountability 
bodies have been tracking the overall economic situation with regard to the government's actions 
including the British Bankers Association, the UK Treasury Lending Panel and the Bank of England.  One 
element of reporting and accountability was the UK Treasury's startup of a lending panel which is 
directly tied to the Bank of England.  The panel was established with officials from UK Treasury, Bank of 
England and the Department for Business Enterprise.  The goal of this panel was to determine was to 
determine credit access and cost to both consumers and businesses.  Performance reporting for the 
Panel is via the Bank of England's monthly lending report (Bank of England, 2009).  This report also does 
not break out lending for individual institutions.  This lending report began in April of 2009.  In the first 
report, it was noted that business lending had fallen significantly from 2008 levels.  The report also 
notes that mortgage and remortgage lending has fallen to its lowest level since 1988.  Unlike the US 
treasury reporting, the Bank of England has explicitly addressed the issue of trying to sort out whether 
lending is fallen due to demand reductions or supply constraints.  This is critical to assessing the claims 
and justifications of the banking sector that it is a reduction in demand that is leading to a falloff in 
lending and is out of their control.  The bank report also notes that tightening credit standards may be 
responsible for the falloff in demand rather than voluntary reductions by consumers.  It has stated that 
it will rely on other reporting tools to ensure this is not the case.  Again, the US Treasury has not 
attempted to provide a clear cut set of protocols for addressing these issues.  The Bank of England 
report notes that the evidence is mixed regarding supply and demand factors in the credit situation.  For 
example, with regards to mortgages, the report states that "it may be that part of the apparent 
weakness of mortgage demand perceived by lenders reflects constraints in loan supply" (Bank of 
England, pg. 13, 2009). 
   The British Bankers Association, via their website, also provided some degree of accountability 
and performance reporting by reporting on overall bank lending (BBA, Feb 2009).  It is important to note 
that they did not report on an individual bank basis but rather for the entire MBBG membership.  This 
makes it impossible from this information to assess the degree of lending compliance by the banks that 
have taken part in the Bank Recapitalisation Scheme (BRS).  They report that mortgage and remortgage 
lending was down over 30 percent from activity levels in February 2008. This was also true for consumer 
credit lending which was down 12 percent from the previous year and the same was true for business 
lending.  Thus, it would appear that at least in aggregate, banks were not able to maintain lending levels 
at their 2007 previous highs.  In the narrative of the report, the justification for these lower lending 
levels is that demand for credit has fallen with the recession. 
  The UK approach has relied on third parties to provide much of the data regarding bank activity 
and use of the bailout funds.  In these cases, one nonprofit association, the British Bankers Association 
and in the second a government institution, the Bank of England has reported on lending activity.  It 
cannot be denied that bank lending has actually fallen in the UK despite the government agreements 
with the bailout banks.  At the same the rationale or justification for these lending declines appears to 
come with mixed signals as to whether banks can actually control such activity levels.  This approach, 
with much of the accountability reporting coming from third parties, stands in contrast to the US 
approach.  The US approach relies much more heavily on the reporting of lending activity by the 
financial institutions themselves.  This allows for individual identification of the lending activity of any 
given firm.     
  In terms of accountability and performance, the UKFI is in a unique situation compared to the 
US bank bailout or even other countries.  It is designed to be at arm's length from the UK government 
and UK Treasury in order that professional expertise and management will guide decision making rather 
than politics.  The long term goal of the UKFI is to return tax payer money and ensure that the banking 
system remains in private hands (UKFI website, 2009).  There is less debate or discussion in Britain 
regarding the overall level of lending, although banks have promised to maintain 2007 lending levels.  
Certainly, the level of scrutiny and transparent reporting in the US is absent in the UK plan. The UKFI has 
not been required at this time to provide extensive reporting on its own activities, internal controls or 
decisions it has made regarding the UK governments investments.  A review of their website found only 
as publication regarding the framework document between the UK Treasury and the UKFI.   
  The UK's emergency funds programs lack the degree of accountability bodies established in the 
United States.  However, the system being developed to track performance of the UK bailout program 
may actually be more valid, legitimate and functional than the current UK Treasury traditional 
performance management system.  Again, the question will what long run impact will this new, 
temporary set of indicators have on the long run functioning of the mainstream system.  From the 
standpoint of the dynamics of a performance management system and performance regime, one of the 
key questions will be what changes are observed in the DSO's and indicators over time.  Given the 
criticisms facing financial regulators and their role in the current economic crisis, a question must be 
raided as to whether these same benchmarking exercise and reductions in regulatory burden are the 
type of policy direction that will be followed particularly in the UK and US.   
 
US and UK Bank Bailouts: A Comparative Performance Analysis 
  The UK and US bank bailout plans have engendered very different approaches to accountability 
and performance indicators.  These different approaches, given the same type of policy program being 
implemented, may teach us something about the how performance management systems respond and 
change over time.  What is evident to date, each country has embarked on adopting new performance 
indicators and accountability systems, on a parallel track, for the bailout funds while still currently 
maintaining their traditional performance management systems.  The question becomes how will these 
tow systems interact and what will be the long term implications.   
  The US Treasury performance management system, nearly a decade and a half old, is based on a 
very logical based framework with goals, objectives and performance indicators.  These different 
elements align very well in accordance with much of the literature on the performance measurement 
topic.  Indicators such as bank capitalization and bank soundness in the CAMEL system were used by 
Treasury agencies such as the Office of the Comptroller of the Currency and Office of Thrift Supervision.  
These systems were given a strong evaluation by the Office of Management and Budget.  Thus, this 
system, using the Bouckaert and Halligan framework for assessment, is valid and has a strong legitimacy 
factor among many stakeholders and is functional to a point. Despite all of these conditions, the U.S. 
banking system underwent a nearly cataclysmic failure second only to the Great Depression.  How could 
such events occur if the performance management system was working?  
  The UK Treasury performance management system was actually less developed and had fewer 
performance indicators present than the US Treasury performance system.    The UK system appeared 
to be far more focused on determining actions that will reduce regulatory burdens.  There were no 
specific measures related to bank capitalization for example.  This is likely due to the heavy emphasis 
placed in the City of London to maintain and enhance the UK’s global competiveness in the financial 
services industry.  The UK experienced an equal if not greater collapse in its financial sector.  The UK 
system was at least partially valid if perhaps incomplete, had strong legitimacy among government and 
industry and again was partially functional under normal economic conditions.  However, the same 
questions raised in the U.S. system can be asked of the UK system.  This is particularly crucial given the 
high regard given by many to the overall British government approach to performance management and 
governance. 
  In a comparative framework, the US and UK Treasuries present us with some interesting 
information. Given the failure of both performance management systems to capture the potential 
problems facing the financial industry, important questions about the efficacy of such systems must be 
raised.  The two countries had very different approaches to performance measurement and financial 
regulation.  Therefore, it would appear that larger and deeper problems exist within the structure of 
these governments.  At a minimum, calls are needed for a complete examination of the performance 
management frameworks used in the two countries.  To date, accountability bodies have focused on 
performance indicators for the emergency bank programs that now exist; however, little effort has been 
put forward to examine the long run performance management frameworks used by the two countries.  
Surely, this question must become more prevalent as the emergency situation begins to recede. 
  Another question that must be raised is the ability of two seemingly well constructed 
performance management systems too fail.  Perhaps more attention must be paid to the potential of 
performance management systems to avoid catastrophic failure as opposed to simply managing the 
routine marginal questions of the day.  The tow national Treasuries appeared to have well functioning 
performance management systems that met much of the criteria expected in the literature.  Yet, at the 
end of the day they failed in very large and important ways.  A new criterion for assessing performance 
indicators may be robustness to so called “black swan” events (Taleb, 2007).  These are events that only 
occur on an infrequent basis but have a potentially massive impact on communities and society. 
  Related to the question of robustness to extreme events is the ability of performance 
management systems to garner real time relevant data to decision makers.  Many systems are scaled for 
annual reporting.  While useful in some context, this may be inappropriate for extreme event situations 
where real time information is required.  Again, timeliness may be another criterion that needs to be 
added to the assessment toolbox.  
    
Conclusion 
  The financial crisis that began in the spring of 2008 and exploded in 2009 has led to 
unprecedented government intervention in the financial services marketplace and across the entire 
spectrum of the economy.  Enormous sums of money, totaling into the trillions of dollars and billions of 
pounds, is being expended in an effort to achieve financial stability, secure home ownership and many 
other goals and objectives, some better specified than others.  In such an environment, public sector 
accountability for such funds and behavior takes on a new level of importance. 
  To date, the current public performance management literature has been more focused on 
snapshots and static understandings of such systems as opposed to their changes and evolution over 
time.  The dynamics of performance management, which has been addressed for example by 
Christopher Pollitt, is an important gap in the knowledge base.  This paper has attempted to begin to 
understand some of those dynamics.  A major financial crisis presents an opportunity to examine both 
current and future performance management system changes and advance the state of knowledge.   
The US and UK governments were well recognized for having advanced performance management 
frameworks.  This is evident in the level of detail and careful linking of goals, objectives and performance 
indicators across the two systems.  At the same time, these well functioning and well structured systems 
failed to prepare or assist decision makers in mitigating one of the biggest financial calamities in global 
history.  This raises serious questions about the future and evolution of the current performance 
management frameworks employed by the US and UK Treasuries. 
  The current emergency financial efforts by the governments are being scrutinized and 
performance indicators are being debated and developed for these emergency funds.  However, long 
run questions remain as to the impact of these temporary measures on the overall performance 
management frameworks of the two governments.  Will robustness and timeliness playa more 
important role in future systems for example?  Understanding these questions will advance the state of 
knowledge in the performance management filed concerning the dynamics of such systems over time 
and their responses to critical and extreme events. 
  Admittedly, this research is in the initial stages of understanding the changes in the two 
countries performance management systems.  Over time, it will become clearer as to what long term 
changes will be put in place.  However, the benefit of this research is to capture the initial movements 
and struggles over redefining and understanding the role and use of performance indicators in national 
Treasuries and financial regulation in light of the crisis.  Future research efforts should focus on 
assessing changes in the UK and US Treasuries performance management systems as the financial crisis 
and emergency fades.  Are long term changes evident in such systems? Also, interviews and field 
research could enhance secondary analysis of documents regarding the use, usefulness and changes in 
the performance frameworks.  In the US context for example, there is a performance indicator financial 
regulator working group that could be a target for interviews and follow up work. 
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